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摘 要 
随着环境污染问题的加重，其对经济社会发展的制约作用越来越明显，严重
影响我国的全面小康社会建设和可持续发展，环境治理越来越引起整个社会的关
注。但是由于我国目前正处在快速工业化阶段，经济发展压力较大；且正处于计
划经济向市场经济的过渡时期，一方面，市场机制不完善，另一方面，政府行政
干预手段仍然占据主导。我们认为，在目前中国的特殊国情和发展阶段下，环境
治理不力的 突出原因在于政府失灵。因此，本文从经济学中公共选择理论的思
路出发，把政府看作是一个理性经济人，在当前中国以GDP为纲的政绩考核机制
下，政府官员处于政治晋升的锦标赛中，为了政治晋升会以经济发展为纲，忽略
环境治理；同时，在转型时期，政府治理工具以管制性为主，市场化工具应用不
足，导致环境治理效率低下；此外，由于我国环境信息公开机制不完善，公民参
与渠道不畅等原因，导致环境治理中公民社会的作用不能充分发挥；加之我国目
前实行的“条块管理”的环境监管体制，造成“块大于条”的现状，地方政府对
环境治理约束力过强，不能充分发挥环保机构的监管职能。这些都是造成我国环
境治理失灵的主要原因，本文正是基于对以上原因分析的基础上，提出要从转变
经济发展方式，重塑官员的政绩考核机制；完善环境治理公民参与；加快环境治
理市场化工具应用以及调整环境监管体制的角度对目前的环境治理中存在的问
题进行优化改革。 
 
 
关键词： 环境治理；政府失灵 
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Abstract 
With the increasing environmental pollution , its constraints on economic and 
social development is more and more seriously affect our overall well-off society and 
sustainable development, environmental governance have aroused the concern of the 
entire community. However, China is in rapid industrialization phase ，economic 
development pressure is relatively large; and is in a planned economy to a market 
economy transition, on the one hand, market imperfections, on the other hand, the 
government remains the administrative intervention. We believe that China's current 
situation and the particular stage of development determined that government failure 
is the most prominent reason .Therefore, this article from the public choice theory of 
the idea of government as a rational economic man, in China's current GDP as the key 
link to performance evaluation mechanism, government officials in the political 
promotion of the Championship, for political promotion ,they will care Economic 
development, ignore the environmental governance；Meanwhile, in the transition 
period, the tools of government to control sex-based, market-based instruments are 
less applied, leading to inefficient environmental governance ; Otherwise China's 
environmental information disclosure mechanism is not perfect, the citizen 
participation channels for poor reasons, leading to civil society can not give full play; 
Coupled with our current practice of "block management" environment monitoring 
system, the local government on environmental governance constraints force is too 
strong, Environmental regulators can not fully play its environmental regulatory 
function .These are the main reasons. This article is based on the analysis of the above, 
through changing the mode of economic development, remodeling official 
performance evaluation mechanism; improving citizen participation in environmental 
governance; rate of environmental management tools for market applications and 
environmental monitoring system to solving the current problems. 
 
Key words：Environmental Governance；Government Failure 
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一、 导 论 
（一） 选题背景及意义 
改革开放三十多年，中国经济发展日新月异，在给人们带来所谓的中国奇迹
的同时，资源耗竭、环境污染和生态破坏等生态问题也越来越严重。现实中，有
关环境污染、生态恶化方面的数据令人触目惊心:根据《2008 年中国环境公报》
显示，“全国废水排放总量 571.7 亿吨，比上年增加 2.7%；全国废气中二氧化硫
排放量 2321.2 万吨，比上年减少 5.9%,但总量仍然巨大；全国工业固体废物产
生量 19.0 亿吨，比上年增加 8.3%；全国水土流失依然严重、国控网七大水系河
流污染依然严重，环境污染治理投资达 4490.3 亿元，占当年 GDP 的 1.49％”。
①
如何解决这一严重问题，成为摆在党和政府面前的一个严峻挑战。在《中共中央
关于制定国民经济和社会发展第十一个五年规划的建议》中明确提出：“发展必
须是科学发展，要坚持以人为本，转变发展观念、创新发展模式、提高发展质
量……必须加快转变经济增长方式……切实走新型工业化道路，坚持节约发展、
清洁发展、安全发展，实现可持续发展”。
②
 2008 年又将环保总局升级为环境保
护部，并进行了第一次全国污染源普查。2009 年以来，为应对全球经济危机，
党中央国务院提出要从根本上转变经济发展方式，发展绿色经济，低碳经济。尽
管人们对环保的重要性认识越来越深入，国家对环保治理的力度越来越大，监管
手段也不断创新，但是却出现了一个比较奇怪且较为普遍的现象，即越治理越污
染。尤其是作为环境监管主要责任主体的政府的监管效率问题更是引起社会热
议，各地对于地方政府的监管不作为，放纵甚至包庇企业污染的行为深恶痛绝。
同时，政府部门内部人员也频频爆出监管丑闻， 2000 年广东省环保局因四会南
江工业园电镀城问题遭到省人大质询；2002 年山西省阳城县“全国首例环境监
管失职罪”的有罪判罚；2006 年杭州市惊曝建国以来环保系统 大的腐败窝案。
理论上，学者们对于环境治理的研究也在不断深入，涉及到经济学，政治学，公
                                                        
① 2008 年中国环境状况公报[EB/OL].中华人民共和国环境保护部. 
http://zls.mep.gov.cn/hjtj/qghjtjgb/200909/t20090928_161740.htm. 
② 
中国共产党第十六届中央委员会第五次全体会议公报[EB/OL].新华网. 
http://news.xinhuanet.com/politics/2005-10/18/content_3640318.htm. 
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共管理学，生态伦理学，法学等各个领域，研究的主题涉及到产权理论，排污收
费，环境税等市场化工具，也有很多学者从政治制度层面，从管理机制层面，生
态伦理等方面进行了广泛深入的研究，这些研究与我国环境治理的实践相结合，
对指导我国当前的经济社会和谐发展具有重要的意义。可以说环境治理的研究不
是一个新课题，但是一直都是一个不断深入，具有现实意义的课题。不断对环境
治理的现状和问题进行反思，可以帮助我们不断的提高认识，逐步改变当前资源
消耗多，环境污染重的现状，更好的实现科学发展，可持续发展。 
（二） 环境治理研究综述 
学者们对环境问题的关注由来已久，关于环境治理研究的文献也是相当丰富
的。从环境问题的根源，环境现状，环境与经济社会的发展，治理措施等方面都
进行了深入的研究。研究的学者涉及到经济学，政治学，法学，公共管理学，伦
理学等各个学科领域。通过对相关资料的搜集，我们可以看到目前学界对环境问
题理论研究的进展现状以及中国学者对我国环境治理问题研究的现状。 
1. 西方学者对环境治理问题的研究 
西方学者对于环境问题的研究大致可以分为以下三个阶段： 
第一个阶段，古典经济学时期。“这时期的代表人物主要有马尔萨斯、李嘉
图、穆勒等这些古典经济学先驱。这时候由于工业还不够发达，环境问题并没有
像今天一样成为一个明显的社会问题，因此这时的研究主题并不是环境治理，而
主要集中在农业生产方面，围绕着土地等自然资源的产出率进行研究。”
①
马尔萨
斯认为人口是呈几何数增长的，但现实中生活资料却以算术级数增加，导致人口
的增加总是大于资源的增加速度，因此资源的稀缺是绝对的，被称为“绝对稀缺
论”。②李嘉图则认为“随着人口的增长，在土地数量固定的情况下将会出现两种
趋势：一是人类将不得不耕种肥力越来越差的土地；二是在原有土地上不断追加
投资，导致土地边际效率递减。”③穆勒继承并拓展了前两者关于资源稀缺的观点，
但是与前两者对社会经济增长所持的悲观态度不同，穆勒对人类未来的前景是很
                                                        
① 聂国卿.我国转型时期环境治理的经济分析[M].北京:中国经济出版社,2006：59. 
②
 [英]马尔萨斯.人口论[M].北京:商务印书馆，1959：20-128. 
③
 [英]李嘉图著,郭大力、王亚南译.政治经济学及赋税原理[M].北京:北京商务印书馆,1962:55-70. 
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乐观的。他的贡献在于其第一次探讨了关于人类社会增长与自然环境的承受界限
问题，提出了 “静态经济”的概念。在他看来，资本、人口、和物质资料生产
都处于零增长的一种平衡状态既是静态经济。在这种经济形态下，社会不会停滞，
因为在这种状态下，精神文明以及道德水平的提高会比以往有更大的可能性提高
“生活艺术”的质量水平。
①
可以说，古典经济学家的研究使人们开始重视到环
境的重要性。 
第二个阶段，环境治理市场失灵理论的研究。随着工业化的不断发展，环境
污染问题越来越引起人们的重视，这一阶段的研究突破了古典经济学研究的范
围，开始探索环境污染的根源以及环境治理的措施，主要观点就是环境问题是市
场失灵造成的。研究的主题包括外部性，产权理论，国家干预理论等。 
庇古是研究环境问题外部性的先驱，这种观点认为造成环境问题市场失灵的
原因在于环境问题具有明显的外部性特征。按照庇古等经济学家的理解，“外部
性就是指经济活动中的私人成本与社会成本或者私人收益与社会收益的不一致
现象，有负外部性与正外部性之分，而所谓的环境污染的产生就是由于负外部性
所致。”
②
对于负外部性，庇古认为征税是一种很好的方法，在政府的主导下通过
对排污企业征税，从而抵消私人成本与社会成本的差异。鲍莫尔继承了庇古的观
点，并采用了一般均衡分析方法寻求污染控制的 优途径。他认为，“征税的税
率取决于污染所造成的边际损失，并不会因为企业的边际收益或边际控制成本的
差异而有所区别，污染税只是相对于排污量而收的，与企业的产量没有直接关
系。”
③
除了征税之外，有些学者认为补贴也是一种很好的解决外部性的方法，
例如对二氧化硫的排放而言，对污染企业每减少一单位排放补贴十美分所得到的
效果等同于向企业每增加一单位污染物排放征收十美分。但也有些学者却认为，
这两种方法从长远来看，前者的效果更好，因为在补贴的情况下，将会有更多的
企业加入排污行列，尽管每个企业的排污量减少了，但是整个社会的排污量却有
可能增加了。 
随着对环境外部性理论研究的深入，环境治理的产权理论出现了。代表人物
是科斯，其在《社会成本问题》第四节中说：“如果定价制度的运行毫无成本，
                                                        
①
 [英]约翰.穆勒著，陈岱孙等译.政治经济学原理[M].北京:北京商务印书馆，1991:36-223. 
②
 [英]庇古.福利经济学[M].上海:上海财经大学出版社,2009:65-159. 
③
 Baumol ,William J. On Taxation and the Control of Externalities [J] .American Economic 
Review ,June 1972,62(3):22-44. 
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终的结果(产值 大化)是不受法律状况影响的。”
①
 
“科斯所说的“定价制度的运行成本”就是讨价还价等整个谈判和履约过程
的交易成本，科斯所说的“法律状况”就是法院的判决。科斯的假定被产权学家
们归纳为“科斯第一定理”：“只要交易成本为零，无论立法者或法院对权利如何
界定，都可以通过市场交易达到资源的 佳配置。”
②
在本书的第六节《对市场交
易成本的考察》中又说：“一旦考虑到进行市场交易的成本，……合法权利的初
始界定，会对经济制度运行的效率产生影响。”
③
这被学者们称为科斯第二定
理。”
④
 
“科斯认为‘我们必须考虑各种社会格局的运行成本以及转换成一种新制度
的成本’这就是科斯的制度选择思想，这种理论是对庇古外部性理论的一种修正，
考虑到了解决方法本身的成本，开始倡导一种以净产值 大化为目标的比较制度
分析。”
⑤
但是这种方法也有其缺陷。首先，诸如空气，水等公共资源的产权不
容易确定，其次，环境问题在涉及主体多，交易费用大的情况下，集体选择的困
境就会出现，这种途径显然就不在是 优的选择。 
正是对这种理想的产权途径的弊端有所认识，Knees 等人认为：“许多公共
资源的产权并不能得到明确的界定，即使界定清楚了，由于环境污染具有长期影
响，对后代人的影响也是难以得到保证，因此，从可持续发展的角度来看，国家
对环境问题的干预是必要的。”
⑥
 
第三个阶段，政府失灵理论的研究。政府失灵理论的研究为环境治理问题开
创了新的研究途径，使人们从对外部性和市场失灵的迷信当中解脱出来，重新审
视政府在其中的作用。对政府失灵理论的研究兴起于上个世纪七十年代的公共选
择学派，以布坎南为代表的公共选择学派将‘经济人’的概念延伸到政治领域，
认为政府也存在追求私利的情况，因此政府也存在失灵的现象。这种学派认为，
政府并不总是大公无私的，其决策也会失灵，而政府失灵的原因很多，按照相关
学者的阐述，主要有四个原因：首先,公共利益的不确定性导致政府行为的目的
                                                        
① [美]科斯:企业、市场与法律,[M].上海:上海三联书店,1990:83. 
② [美]科斯:企业、市场与法律,[M].上海:上海三联书店,1990:10. 
③ [美]科斯:企业、市场与法律,[M].上海:上海三联书店:1990:92. 
④ 李炳炎，刘大生.主流产权理论批判之一：“科斯定理批判” [EB/OL]. 
http://www.chinaelections.org/newsinfo.asp?newsid=99165 
⑤
 胡乐明,刘刚.新制度经济学[M].北京:中国经济出版社,2009:95-100. 
⑥
 Kneese,Allen V.and Schulze ,William D.“Ethics and Environmental Economics”,in Handbook of 
Natural Resource and Energy Economics.Vol.1,1985,191-195. 
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值得怀疑。如‘阿罗不可能定理’已经证明，个人偏好的简单加总并不是社会偏
好，从而也无法真正的显示大众的真实需求。其次,公共决策体制与决策方式存
在重大缺陷。正如韦默和维宁的分析，直接民主的决策方式面临着周期循环或者
投票悖论和偏好显示不真实等问题，而间接民主则存在被选出的代表具有‘经济
人特性’，他们会为了追求私利而忽略公共利益甚至损害公共利益。再次,信息收
集的不充分性。公共选择学派认为政府也存在有限理性，在时间，成本等因素的
制约下，其不可能获得全部的决策信息，在信息不完备的情况，公共决策自然存
在失灵的可能性。第四,政策执行上的障碍。政策 终要通过执行才能实现，因
此政策执行的好坏直接影响到政策的效果，但是由于执行的过程中涉及到多种因
素，如社会经济环境，政策出台时机，执行人员素质等等因素，从而导致政策的
执行往往出现歪曲执行，出现所谓的‘上有政策，下有对策’的现象，这些都会
导致政策的失灵。 
可见，作为经济学与政治学融合的产物，政府失灵理论的兴起为解决环境治
理问题提供了一个新的思路。首先，这种观点表明政府也是导致环境问题的根源
之一，主要表现在政府制定的一系列不利于环境保护的政策，如不适合当地的资
源开发战略，开发补贴，价格补贴，产业政策等。其次，也表明政府在环境治理
中的作用值得怀疑的，政府也会追求自身利益从而置环境保护于不顾。譬如环境
管理当局受工业利益集团的游说，倾向于制定过低的环境标准，或者官员获得不
正当利益。再次，政府在执行政策的过程中，手段的不合理使用等等也可以造成
政策失败。 
2. 中国学者对环境治理研究的文献回顾 
中国学者对于环境治理问题的研究多借鉴西方学者的理论成就，但由于中国
是一个市场发育并不完善的市场经济体，政府对于环境治理的作用尤为突出，学
者们的研究也多集中于政府环境治理失灵领域。从所搜集到的文献来看，目前研
究主要集中于以下几个方面： 
第一，从关注环境监管的条块分割及监管模式的角度。中国环境与发展国际
合作委员会关于‘环境执政能力研究’课题组在其2006年的政策建议中就指出监
管机构的行政级别较低，影响其执法效果，因此，在建议中首要一条就是要求将
环保总局升格为环境保护部，并建议环保体系垂直管理，认为垂直管理可以加强
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中央对地方环境保护的监督。李红利认为：“由于中国的环境监管系统实行的是
地方负责制，导致地方政府为了自身利益，干涉环保监管，体制的问题是造成地
方政府监管失灵的主要原因”
①
。王小萍主要从环境管理体制着手分析环境执法
不力的原因，并提出相应对策。
②
此外，还有学者从跨行政区域环境污染监管的
角度，对地方政府环境监管的条块问题进行分析。如陈玉清从产权理论，外部性
理论等角度出发，提出了治理跨界水污染的三种模式，即政府主导模式，私有化
模式和自治组织模式，并结合案例对太湖流域水污染提出合理建议。
③
 
黄锡生、曹飞则认为，要从单一的政府环境监管模式逐步向政府监管、第三
方监管和自我监管的混合型监管模式的转变；从对强制监管手段的偏执逐步向发
挥多种手段优势的综合性监管手段的转变。此外，在对政府环境监管模式的反思
中，不少学者对环境 NGO 以及运用治理理念对公民参与政府的环境监管问题都进
行了研究。
④
 
第二，从环境立法角度。主要集中在对现有环境法律法规立法缺陷的探讨，
如王灿发认为：“企业之所以敢于违法，是因为违法成本低而守法成本高，企业
违法成本不及环境治理成本的10%，不及危害环境代价的2%，这种环境法律上的
软弱是企业违法的关键”。
⑤
 
张梓太指出，“环境立法中关于环境法律责任的界定不明确，追究机制不完
善，片面追究行政责任，实行单一的行政处罚，而不重视对企业民事责任和刑事
责任追究，是环境执法难，造成目前政府监管不力的主要原因。”
⑥
 
另外有学者对环境保护单行法对环境责任的追究前后不一致，相互不协调等
问题也进行了研究。 
第三，从环境执法的角度。我国学者对环境执法的相关研究也较多，主要认
为目前环境监管不力的原因在于地方政府环境执法问题比较严重。如武汉大学教
授蔡守秋《环境行政执法和环境行政讼诉》
⑦
，作为国内第一部专门阐述环境行
政执法和环境行政诉讼的专著，该书结合我国的实际问题，借鉴国外经验，对环
                                                        
①
 李红利.中国地方政府环境规制的难题及对策机制分析[D].华东师范大学,2008. 
②
 王小萍.完善环境管理体制提高环境执法水平[C].中国法学会环境资源法学研究会年会论文
集,2005:20-21. 
③
 陈玉清.跨界水污染治理模式的研究[D].浙江大学经济学院,2009(3). 
④
 黄锡生,曹飞.中国环境监管模式的反思与重构[J].法制经纬,2009(2)：20-24. 
⑤
 王灿发.环境违法成本低之原因和改变途径探讨[J].环境保护,2005(9)：58-60. 
⑥
 张梓太.环境法律责任研究[M].北京:商务印书馆,2004:5-48. 
⑦ 蔡守秋.环境行政执法和环境行政诉讼[M].武汉:武汉大学出版社,1992. 
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